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自然灾害应急协同:
以议事协调机构设立为视角的网络分析

刘纪达 麦 强**

【摘  要】应急管理职能机构之间有效的协同与配合是国家应对自然灾害的重要基础。从实践来

看,加强应急管理协同体系建设是当前世界各国应对突发事件的共同趋势,应急管理职能机构间形

成网络式组织模式和差异化协同网络已成为一种普遍现象。本文从国家层面部际协同的顶层设计出

发,以议事协调机构设立为研究视角,应用社会网络分析方法构建了自然灾害应急协同网络。通过

划分时间阶段,并引入相对网络密度 网络凝聚力分析框架,考察了不同阶段下我国自然灾害应急

协同网络结构特征,厘清了应急协同网络的演化模式,认为网络结构遵循了 “协调密集型网络→均

衡松散型网络→核心边缘型网络”的演化路径。在此基础上,进一步分析了应对自然灾害时机构间

的横向协同特点,并结合自组织和他组织理论揭示了应急协同网络的演化逻辑。未来加强突发自然

灾害事件的应急管理组织建设和协同应对,应从完善协同机制、促进协同深度、强化军地协同等方

向共同发力,推进我国应急管理体系和能力现代化建设。
【关 键 词】自然灾害;应急管理;协同;议事协调机构;社会网络分析

  我国是世界上受自然灾害影响最为突出的国

家之一。由于自然灾害具有典型的突发性、复杂

性、不确定性以及跨域性特征,与平时常态下的

组织管理相比,自然灾害下的应急管理工作对政

府和各职能机构提出了更高的要求[1]。同时,应

急组织联动、应急信息共享、应急资源统筹的多

方向应急管理需求,使得各职能机构间关系也更

为复杂、多元[2]。从实践来看,加强应急协调机制

建设是当前世界各国应对自然灾害的重要趋势和共

同要求,应急组织机构间有效的协作与交流是做好

自然灾害等突发事件应急管理工作的必要条件[3]。
自新中国成立以来,为有效应对各类自然灾

害事件、完善自然灾害的组织指挥体系、充分发

挥各部门在自然灾害防治工作中的职能作用,我

国有针对性地建立了议事协调机构和部际联席会

议等跨部门协调模式[4]。现阶段,部际横向协调

机制执行与突发事件应对经验反馈共同构筑了我

国应急管理机制完善的双向匹配机制。2018年4
月,作为党和国家机构的重要组成,应急管理部

正式挂牌。地质灾害、水旱灾害、草原森林防火、
地震灾害等自然灾害防治职能划归应急管理部统

一管理。与此同时,作为应对自然灾害的重要协

调机制,国家防汛抗旱总指挥部、国家减灾委员

会、国务院抗震救灾指挥部、国家森林防火指挥

部 (现为国家森林草原防灭火指挥部)的办公室

均转设于应急管理部,承担各议事协调机构的日

常工作。那么,以议事协调机构为平台的自然灾

害应急管理部际横向协调机制在不同时期,特别

是在应急管理部组建后呈现出了哪些不同特点呢?
为回应上述问题,本文将以国务院颁布的有关自

然灾害应急管理议事协调机构成立和调整成员的

政策文件为基础,遵循议事协调机构中牵头部门
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与成员单位的职能定位,从整体上考量并厘清在

自然灾害应急管理中的机构协同关系,探析我国

自然灾害应急协同的整体规模与实践特征。
近年来,为更好地解释和描述应急管理工作

中各职能机构间的互动关系,应急管理组织网络

研究得到了学界的广泛关注[5]。从理论上看,网

络结构因能够快速感知外部环境的差异以及 “疏
耦合”结构增强了结构应对突发事件的韧性,被

认为是适应性最强、恢复效用最高的应急管理组

织结构[6]。网络作为灾害应急响应中有效的组织

模式,是用来分析和审视机构合作关系的关键视

角。为此,本文将借用社会网络分析的相关概

念,基于自然灾害应急管理中的机构协同关系,
进一步探究以自然灾害相关的议事协调机构为基

础的应急协同网络是否形成,若已形成则该网络

的组织与结构特征是什么? 同时,本文将透过历

次国家机构改革与部门职能调整后不同时段下我

国自然灾害应急协同网络的结构特征,考察我国

自然灾害应急管理模式演化轨迹与演化逻辑,并

探讨我国自然灾害应急管理协调机制的未来走向,
以期为新时代应急管理体系建设提供对策建议。

一、 研究现状与文献述评

(一)基于机构间关系的跨部门协同研究

跨部门、跨领域的机构间关系研究一直以来

是学界关注的重点和热点问题。国内相关研究者

指出,政府跨部门协同主要出现在政策制定、政

策执行、公共服务提供、公共预算管理四个方面。
从研究视角看,相关学者遵循历次国家机构改革

实践,从范围、责任、权利、利益等不同角度对

机构间关系进行了界定,并以部门主义、议事协

调机构、大部制改革三个维度对我国机构间关系

进行了研究。从机制类型看,相关研究人员从部

门横向协调机制的典型类型出发,依据协调机制

的实践经验,探讨了建立议事协调机构、建立部

际联席会议制度和签署部门协议的实践效果和理

论逻辑[7]。从研究领域看,学者们近年来结合特

定的政府职能领域和治理方向,对科技创新、互

联网治理、环境治理、退役军人保障等不同领域

内机构间的合作与协同关系进行了分析[8]。从研

究方法看,当前有关机构间关系的研究成果主要

集中于定性研究范式,这与机构间关系数据较难

获取有直接关系。在组织形态方面,扁平化、网

络化等组织形式是实现跨部门协同治理高效率、
弹性化的重要基础。因此,近年来随着政务信息

公开的逐步推进,亦有学者从政策网络视角出发,
开展了一系列有关机构合作问题的定量化探讨。

(二)应急管理方向的机构间关系网络研究

如何有效预防和应对突发灾害事件和公共危

机事件已成为政府治理领域的重要研究课题。在

突发灾害事件发生时,应急管理职能机构间成立

网络式组织模式、形成差异化的协同网络已成为

一种普遍现象[9]。近年来,针对应急管理机构间

合作网络问题已得到学界广泛关注并取得了较快

发展。在突发事件种类方面,学者们基于自然灾

害[10] (地震、洪灾、泥石流、森林火灾等)、事

故灾难[11] (安全生产事故、交通事故、建筑坍

塌等)、公共卫生事件[12] (COVID-19、SARS、
MERS)等多种突发事件的实际案例开展了机构

间关系网络研究,然而绝大多数成果仅是面向某

一突发灾害事件的案例研究。在网络构建方面,
由于应急管理机构间关系网络既有依照法律法规

界定而成的,也有在应对突发事件时自发形成的,
可以说应急管理机构间关系网络包含计划性和适

应性两个特征。因此,在既往研究中相关学者主

要是从应急预案和实际案例两个方面,综合选用

政府通告、半结构访谈、问卷调查、新闻报道对

相关数据进行收集,梳理应急机构网络中机构间

的关联关系。在分析框架方面,相关研究人员主

要从整体网络结构特征 (网络密度、网络中心势

等)、网络节点属性 (度数中心度、结构洞、中介

中心度、接近中心度等)两个层次对应急管理机

构间关系网络进行了分析[13]。现阶段,应急管理

由 “预防重于响应”转向 “全过程均衡”理念[14],
因此,部分学者还将时间切片引入了网络分析,
从时间维度和事件发展态势阶段出发,绘制了不

同时间阶段的机构间应急管理机构间关系网络,
对网络形态和机构角色的变迁路径进行了分析。

(三)横向应急协同的发展实践与相关研究

协同性是应急管理制度设计的基本原则和工

具性目标。突发灾害事件具有涉及领域广、影响范
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围大的显著特点,有效开展应急管理预防、响应、
处置、重建等工作往往需要跨部门、跨层级间的协

同配合[15]。从协同方向看,国家应急管理体制主

要可以分为横向部门机构间、纵向不同层级间、内

外政府与社会间三个维度,而本文所研究的应急协

同主要是从横向的跨部门协同视角切入的[16]。
制定国家突发公共事件预案体系,是我国应

对突发事件和机构协同发展的重要举措[17]。国家

突发公共事件预案体系主要包括国家总体应急预

案、国家专项应急预案、国务院部门应急预案和

地方应急预案四个部分。其中国家专项应急预案

与国务院部门应急预案明确了应对突发事件的框

架结构,划定了国务院及各部门应对突发事件的

工作机制和组织体系,为横向机构协同实践提供

了重要的政策依据。在应急预案体系不断丰富完

善的同时,我国面对自然灾害有针对性地建立了

国务院议事协调机构。现阶段主要包括国家防汛

抗旱指挥部、国家减灾委员会、国务院抗震救灾

指挥部、国家森林草原防灭火指挥部四个组织。
2018年国务院机构改革前,四个国务院议事协调机

构的具体工作分别由水利部、民政部、地震局和林

业局承担,2018年国务院机构改革后,以上议事协

调机构的具体职能和日常工作已划归应急管理部。
学界对横向应急协同界定的认同,源自学者

们对不同应急阶段和应急环节中横向机构间应急

协同实践的经验观察。就应急管理阶段而言,相

关研究人员从应急预警的协同决策、应急组织的

协同响应、应急指挥的协同部署等不同阶段阐释

了应急协同在各职能机构应对突发事件时的作用

和效果,强调了应急协同在应急管理全过程中的

重要保障作用。就应急管理环节而言,既有研究

从应急救援力量的协同整合、应急预案的协同制

定、应急储备物资的协同调度、应急情报的协同

共享、应急物流的协同运作着眼,剖析了应急协

同在提高合作有效性、提升沟通效率、促进资源

共享、节约应急成本等方面具有突出优势。
综上所述,在应急管理领域实施跨部门协

同、建立应急管理机构间网络是政府应对突发事

件的有效模式在学界已达成了一定共识,然而作

为国家应急管理机制的重要部署和实践,现阶段

从议事协调机构为切入点的应急管理组织网络研

究成果鲜见。本文将从应对自然灾害的相关议事

协调机构设立实际出发,借用社会网络分析的相

关概念,依据牵头部门与成员机构的关联关系,
构建并绘制我国自然灾害应急协同网络。在此基

础上,尝试总结不同阶段下我国自然灾害应急协

同网络结构特征,并进一步对应急协同网络的演

化模式和演化逻辑进行探讨。

二、 研究方法与研究设计

(一)研究方法

社会网络分析方法是机构协同研究方向的重要

辅助工具,既有研究普遍将机构视为社会网络分析

中的社会行动者实体,通过梳理行动者 (机构)间

的关联关系,构建符合领域实际的机构间关系网

络。在分析网络结构时,可从网络密度、关系传

递、核心边缘结构、子群结构等多个层次分析网络结

构特征,进而对机构间的合作与博弈问题进行解读。
如前文所述,网络作为灾害应急响应中有效的组织模

式,是用来分析和审视机构合作关系的关键视角。
本研究以国务院颁布的有关议事协调机构成立

和调整成员的政策文件作为数据基础,遵循政策中

规定的牵头部门与成员单位的职能定位,梳理了自

然灾害应急管理部际协调机制中机构间的关联关

系。在此基础上,借助社会网络的相关概念,将自

然灾害应急协同网络中的各机构看作社会网络中的

行动者,建立了中央层面应对自然灾害的应急协同

网络 (见图1)。该模式下,成员单位间不是彼此间

合作,而是通过牵头部门和核心机构建立关系的[18]。
(二)关键指标

本研究从整体网方向出发,选取网络规模、
网络密度、协同深度、相对网络密度、网络中心

势、网络凝聚力、平均路径长度等相关指标对我

国自然灾害应急协同网络的结构与特征进行分析

与测度。其中,网络密度 (D,density)是指节

点实际连接数与理论最大连接数的比值。在协同

网络中,网络密度越大,表明网络中机构间的联

系越紧密;反之,网络密度越小,则机构之间的

联系越少、网络结构越松散。
为进一步识别网络中机构间的实际联结强度

和紧密程度,引入了相对网络密度 (Rd,relative
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图1 网络构建规则示意图

density)和协同深度 (Cd,cooperationdepth)
的相关概念,将相对网络密度定义为机构实际联

结关系数 (T)与理论最大连线数的比值,协同

深度则由机构节点间实际关系数与连线数的比值

表示,二者共同用来表示机构间合作关系的密切

程度。相关公式如下:

  相对网络密度Rd= 2T
nn-1  

(1)

  协同深度Cd=Rd
D =T

m
(2)

网络中心势 (C,networkcentralization)是

验证网络中是否存在核心节点的度量指标,衡量

了网络向一个或多个中心节点的集聚趋势,网络

中心势较高的网络更倾向于核心边缘结构,网络

中的节点权力更加集中;网络中心势低的网络则

属于均匀结构,节点间权力分配更加平均。
网络凝聚力 (Cp,compactness)是用来表

征对网络中心节点的依赖程度的整体网指标,网

络凝聚力越强,代表网络对中心节点的依赖程度

越低,不易受到个别节点变化的影响,网络分布

更均衡,机构间信息传递效率更好;网络凝聚力

越弱,则表示网络整体稳定性较差,网络资源主

要由中心节点控制,网络受中心节点的影响更大。
平均路径长度 (Ad,averagedistance)是度

量机构间关系距离的指标,平均路径长度越小整

体网络的连通程度越好,机构间相互沟通不易受

到其他因素影响。
(三)网络结构分析框架

为了更好地分析不同阶段自然灾害应急协同

网络整体构型的演进趋势,研究将引入 “相对网

络密度 网络凝聚力”二维分析框架,从网络中机

构间协同的密切程度和网络对核心机构的依赖程度

两方面对整体网络形态进行解读。研究按照相对网

络密度与网络凝聚力的性质将应急协同网络结构划

分为协调密集型网络、集中耦合型网络、均衡松散

型网络和核心边缘型网络,划分规则如图2所示。

图2 “相对网络密度 网络凝聚力”分析框架

(四)数据收集与阶段划分

本研究首先梳理了国家减灾委员会、国务院抗

震救灾指挥部、国家防汛抗旱总指挥部与国家森林

草原防灭火指挥部历史沿革。其中,国家减灾委员

会是由中国国际减灾委员会在2005年调整更名成立

的;国家防汛抗旱总指挥部是于1992年由国家防汛

总指挥部更名后调整成立的;国务院抗震救灾指挥

部是2000年成立的;国家森林草原防灭火指挥部的

前身国家森林防火指挥部则是2006年成立的。
为保证研究对象的一致性,研究以2006年

至今作为我国自然灾害应急协同网络特征和演化

分析的时间区间开展研究工作。同时,为保证应

急协同网络中机构节点的名称与属性的准确与统

一,研究以2008年、2013年、2018年三次国家

机构改革为时间节点,从时间维度将应急协同网

络的演进历程划分为2006年5月至2008年3
月、2008年4月至2013年3月、2013年4月至

2018年3月、2018年4月至今共四个阶段。



58   公共管理与政策评论
  2021.3

公共管理与政策评论 2021.3,54 64

三、 自然灾害应急协同网络结构特征分析

研究首先计算得到了四个阶段自然灾害应急

协同网络中的相对网络密度、网络中心势、网络

凝聚力、平均路径长度等整体网络指标,整理后

如表1所示。

(一)第一阶段自然灾害应急协同网络

第一阶段中,在国务院议事协调机构整体性

精简、合并、撤销的大背景下,我国以应对灾害

为主要职能的议事协调机构得以进一步规范与优

化,形成了三 “指挥部”、一 “委员会”的协调

组织框架,各中央机构应对自然灾害的合作模式

和协同机制雏形初步形成。

表1 自然灾害应急协同网络的属性特征

阶段划分 2006.05—2008.03 2008.04—2013.03 2013.04—2018.03 2018.04至今

网络规模 43 41 51 51
节点连线数 253 295 277 191
联结关系数 361 438 404 343
协同深度 1.427 1.485 1.459 1.796

相对网络密度 0.400 0.534 0.317 0.269
网络中心势 68.00% 62.05% 81.47% 88.49%
网络凝聚力 0.636 0.677 0.609 0.475

平均路径长度 1.743 1.655 1.783 1.980

该阶段中,自然灾害应急协同网络共包括43家

中央部门机构,机构间共形成了361对联结关

系,节点连线共有253条,相对网络密度为

0.400。根据核心 边缘理论,利用 Ucinet中

Continueous模块对机构核心度 (corene)进行

检验,网络中民政部、发改委、总参谋部等10
家机构处于网络的核心位置,整体上看网络中的

关键组织呈现出多而散的排布规律 (见图3)。
对应议事协调机构的职能分配可以看出,民政

部、地震局、水利部、林业局依次为议事协调机

构日常工作的承担部门,因此在网络中处于核心

位置。同时,在 《突发事件应对法》第十五条明

确提出解放军、武警部队要依照相关法律及国务

院和中央军委命令,参加突发事件的应急救援和

处置工作,且由于武警森林部队是负责森林灭火

救援的主责机构,因此总参谋部和武警部队作为

军地力量、物资储备的重要串联机构,在灾害应

急协同网络中以核心部门出现。此外,由于国家

减灾委员会是由中国国际减灾委员会在2005年

调整更名成立的,因此国家减灾委除协调开展重

大减灾活动的职能外,以往的推进减灾国际交流

与合作的任务仍是工作主线,该阶段中发改委、
商务部、外交部、科技部在网络中亦处于核心机

构的位置。这一阶段中,我国自然灾害应急协同

网络的多任务、多主体特征明显,单一灾种的应

对模式是该时期灾害应急管理工作的主流趋势。

图3 第一阶段自然灾害应急协同网络

(二)第二阶段自然灾害应急协同网络

在2008年4月至2013年3月,我国发生了

一系列重特大自然灾害,国家在应对 “5·12”四

川汶川地震、青海玉树地震、舟曲泥石流、“4·20”
四川芦山地震等灾害中汲取经验,在加强国务院

应急管理办公室、议事协调机构、部际联席会议

建设方面做出了多项重要部署,中央机构间的协

同关系在跨领域、跨军地方面取得了长足发展。
第二阶段中,自然灾害应急协同网络的网络

规模为41。与此同时,机构间形成的关联关系

明显提升,达到438对,相对网络密度也提升到
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0.534。这说明,在上一阶段所形成的合作模式

的基础上,协同网络中机构间合作的密切程度得

到了进一步提升,部门间信息互通与协调力度逐

步加深。由于跨部门的协调联动机制建设不断发

展,网络凝聚力达到了0.677,是四个阶段中的

最高值,网络中核心机构地位趋向均衡。同时,
随着 《军队参加抢险救灾条例》的进一步部署实

施,中央军委总参谋部成立应急办,负责参与应

急管理工作的军队力量、战备资源、信息资源的

组织、指挥、协调和保障工作,军地协同应急管

理体系建设得到进一步深化[19]。此外,由于这

一阶段国家应对自然灾害较多,财政部和公安部

在协同网络中作为新的核心机构出现 (见图4)。
一方面是国家需采取财政措施保障突发事件应对

工作的所需经费,另一方面则是由于公安部时任

承担着公安消防部队的抢险救灾职能和公安部门

的维稳处突与交通管理职能。

图4 第二阶段自然灾害应急协同网络

(三)第三阶段自然灾害应急协同网络

在2013年4月至2018年3月,自然灾害应

急协同网络的网络规模数明显提升,51家机构

间共存在404对关系。同时,网络的相对网络密

度为0.317,较上一阶段下降明显,表明随着网

络规模的提升,机构间合作水平有所下降、联系

不够紧密。此外,网络的网络中心势提升到了

81.47%,这说明协同网络中核心机构较前两个

阶段更加突出,网络整体存在向核心机构集聚的

趋势。在此基础上,利用机构核心度对核心结构

进行识别,联合参谋部、民政部、武警部队等8
个部门构成了协同网络的主要领导者 (见图5)。

这一时期,我国自然灾害应急协同网络在宏

观层面主要表现出两个重要特征。一是协同网络

的网络规模提升明显。由于新的跨界性、交叉性、
复合型应急管理问题,三 “指挥部”、一 “委员

会”的议事协调机构框架在各自职能、管理体系

和成员单位上都进行了相应的调整和充实,也使得

议事协调机构成员单位呈现出扩张和多元化趋势。
二是军地应急协同水平进一步提升。2016年,《关
于经济建设和国防建设融合发展的意见》中明确提

出,“强化应急和公共安全统筹,提高军地协同应

对能力。加强军地应急力量建设,健全军地应急行

动协调机制,调整优化国家级应急专业力量结构”。
这阐明了加强军地公共安全合作对于有效预防和应

对各类突发事件、提升联合应急管理能力的重要意

义。同时,2016年国防和军队改革中,总部制改为

多部门制,使得协同网络中出现了新的军委机关部

门 (国防动员部、后勤保障部)。此外,由于这一

时期议事协调机构日常工作的承担机构仍是分散设

置的,且联合参谋部仍作为多个议事协调机构的高

位次成员单位,因此在这一阶段的自然灾害应急协

同网络中,联合参谋部成为最突出的核心机构。

图5 第三阶段自然灾害应急协同网络

(四)第四阶段自然灾害应急协同网络

2018年党和国家机构改革做出了组建应急

管理部的重大决策,在国家层面上将九个部门管

理职责和四个议事协调机构职责整合[20]。组建
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应急管理部,标志着我国应急管理体制进入了一

个崭新时期,形成了强核心牵头、相关部门相配

合的应急管理新模式[21]。应急管理部组建后,
整合优化了分散在各职能部门的应急力量和应急

资源,在发生自然灾害时应急管理部代表中央统

一响应,推动了从单一灾种防治向综合减灾的转

变,应急管理综合化水平进一步提升。同时,应

急管理部三定方案中明确给出了应急管理部与水

利部、自然资源部、林草局在自然灾害防救方

面,与国家粮储局在救灾物资储备方面和与解放

军、武警部队在应急救援工作方面的衔接机制。
从整体上看,应急协调工作由原 “多部门向多部

门”协调和跨军地、跨部门协调转型为 “核心部

门向边缘部门”协调和应急管理部各司局协调,
有效降低了应急管理、响应处置中的协调成本和

异质成本,提升了应急协同应对的效率。
在该时期的自然灾害应急协同网络中,相对网

络密度和网络凝聚力均明显下降,分别为0.269、
0.475。同时,网络中平均路径长度和网络协同深

度较前三阶段均明显升高,这说明已形成的机构

间关系合作更加密切,但仍有多数机构间尚未建

立协同关系,整体网络的连通程度较差,机构间

交流沟通距离较长。在机构属性方面,应急管理

部和联合参谋部在网络中的核心地位突出,在网

络中起到绝对的支配和串联作用,整体网络受核

心机构的影响较大,网络属于集权结构,且存在

一定的分派性。而前三阶段处于网络核心位置的

民政部、水利部、地震局、林草局、武警部队、
公安部由于国家机构改革后的职能调整和武警森

林部队与公安消防部队的集体转制,机构节点在

网络中的地位均有不同程度的下降,其中民政部、
武警部队、公安部的位次退后最为明显 (见图6)。

四、 自然灾害应急协同网络的演化分析

(一)自然灾害应急协同网络结构的演化模式

从国家顶层设计上看,随着国务院议事协调

机构的不断调整和成员更替,我国自然灾害应急

协同网络发生了显著的变化。首先,国家 “大部

制”改革和机构职能重塑在国家体制层面影响了

中央各机构部门的任务分配和职能范围;其次,国

图6 第四阶段自然灾害应急协同网络

务院议事协调机构在牵头部门、成员单位和人员设

置上需应对机构职能的变化,在应急管理机制上促

进了机构间协同关系的发展与变革;此外,灾害事

故的发展和人民群众的安全需求也在一定程度上对

国家应对自然灾害的顶层设计提出了新的要求。
在 “相对网络密度 网络凝聚力”二维分析框

架下看,我国自然灾害应急协同网络在结构特征

上遵循了 “协调密集型网络→均衡松散型网络→
核心边缘型网络”的演化路径。2006—2008年,
随着有关应急管理的国务院议事协调机构进一步

精简和调整,我国灾害应急响应的机构协同框架

基本建成,机构间形成了初具规模的合作模式。
同时,网络具有明显的多核心结构特征,这也与

灾害应急管理主要是面向单一突发灾害事件的实

际相契合。应急协同网络从整体网视角看,呈现

出相对网络密度大、网络凝聚力强的协调密集型

网络特征。2008—2013年,参与自然灾害应急管

理工作的机构数量没有明显增加,但各议事协调

机构的成员单位范围显露出交叉、共享的特点,
因此应急协同网络较上一阶段相对网络密度和网

络凝聚力均有明显提升,机构间信息传递的深度

和协同的密切程度逐步加深,网络中核心机构较

多且地位较为均衡,应急协同网从整体上看依然

表现为相对网络密度大、网络凝聚力高的协调密

集型网络结构。2013—2018年,由于上一阶段我

国突发事件类型的偶然性和复杂性加深,为有效

应对日益显现的应急管理新问题,该阶段下各议

事协调机构的成员单位在数量上有所增加,致使
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机构协同网络的相对网络密度发生下降。同时,
我国应急管理体制进一步捋顺,较前两阶段设置

的议事协调机构牵头部门明显减少、网络中核心

机构缩减,但网络凝聚力仍处于一个较高的水平,
说明核心机构间的协作配合较为顺利、整体网络

不易受个别机构的影响,网络结构逐渐演变为均

衡松散型网络的特征。2018年至今,随着各项应

急管理职能的集中整合,应急管理部和联合参谋

部作为应急协同网络中的核心机构较前几个时期

更加突出,且整体网络存在向核心机构集聚的明

显趋势。同时,由于议事协调机构的职能承担部

门分别由水利部、民政部、地震局和林业局归入

应急管理部,在一定程度上虽减少了议事协调机构

的牵头部门与成员单位间的协调成本,但网络中机

构合作联系程度亦有所下降,网络结构呈现出网络

凝聚力弱、相对网络密度小的核心边缘型网络。
从其他网络整体指标对比看,由于研究的网络

是基于议事协调机构的相关数据构建的,可以看出

各边缘机构会直接与具有信息和资源的核心机构建

立联系,而不需要通过第三方的桥梁机构和中介组

织,这也与网络的平均路径长度均较小相对应,证

明我国自然灾害应急协同网络中机构间协作效率较

高。同时,不同阶段协同网络的网络中心势均处

于一个较高的水平,依次为68.00%、62.05%、
81.47%、88.49%,且在一定程度上证明了网络

中核心机构数量越少则网络中心势越高 (见图7)。

图7 自然灾害应急协同网络特征与演化模式

(二)自然灾害应急协同网络的演化逻辑

由我国自然灾害应急协同网络的分阶段网络
特征和实践路径可以看出,应急协同网络的演化

过程不是一蹴而就的,而是在与我国应对自然灾

害的现实需求相匹配过程中渐进形成的。从系统

论角度出发,自然灾害应急协同网络是由国家政

府部门、军委机关部门和社团组织等多元应急管理

主体作为节点所构成的系统。应急管理多元主体参

与的核心是多机构协同,强化协同应对是应急管理

机构改革的基本取向。我国灾害应急协同网络的演

变路径主要包括机构职能协同需求和国家机构改革

构建两个方向,应急协同网络的内需发展和外推助

力相辅相成。本文将尝试应用自组织与他组织理论

对自然灾害应急协同网络的演化逻辑进行解释。
从自组织演化逻辑看,在面对日益复杂的应

急管理形势时,自然灾害应急协同网络的机构间

形成了更多的自发式和参与式应急协调机制。同

时,网络充分吸纳与包容了具有新职能需要的应

急管理机构,机构间合作和协同模式从单一走向

多元。议事协调机构中的成员单位往往是在国家

机构改革后顺势调整的,但由于应急协同网络存

在自组织演化机制,推动了非机构改革时期议事

协调机构成员单位位次和数量的调整与应急协同

网络规模的扩张,如2016年国务院办公厅颁布

的 《关于调整国家森林防火指挥部组成人员的通

知》和2019年国务院办公厅颁布的 《关于调整

国家防汛抗旱总指挥部组成人员的通知》等。此

外,由于前几阶段的应急协同网络中核心机构的

数量较多,网络中机构节点异质性高、权力分散

和界限模糊的特点明显,部门间在应对自然灾害

时主次不清、协同不畅等问题普遍存在。因此,
近年来降低多主体协同的难度、提升多主体协同

的效率作为重塑应急管理机制的主要任务被提

出,建立综合应急管理部门 (应急管理部)成为

新时代应急管理体制创新的必然选择,促进了应

急协同网络核心机构的调整与重构。
从他组织演化逻辑看,一方面,国家机构改

革在不同时期以职能为导向重新划定了机构的角

色定位和分工关系,议事协调机构的组成和功能

结构发生变化,重新为自然灾害应急协同网络圈

定了框架、为机构间协同关系的形成提供了实践

路径,促进了应急协同网络的动态演变[22]。另

一方面,近年来我国发生的典型自然灾害事件成

为灾害应急协同网络演化的触点,国家应对自然

灾害的治理需求和社会面对自然灾害的安全需求

引致了应急协同网络的范围和边界的变迁。同

时,在我国应急管理工作从强调全灾害管理到重

视全过程管理、从减少灾害损失向减轻灾害风险
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转变的背景下,在国家从应对单一灾种向综合减

灾转变的应急管理理念和在分类管理基础上不断

强化综合协调部署下,一定程度上改变了自然灾

害应急协同网络中的核心机构和边缘机构的互动

模式,为应急协同网络的演化提供了实践场景。

五、 结论与讨论

本文从国家层面部际协同的顶层设计出发,
以议事协调机构设立为研究视角,应用社会网络

分析方法构建了自然灾害应急协同网络。研究通

过划分时间阶段,结合相对网络密度、网络中心

势、网络凝聚力、平均路径长度等整体网络指标,
对我国应对自然灾害中的机构间横向协同关系特

点进行了分析。研究引入了 “相对网络密度 网络

凝聚力”二维分析框架,划分了协调密集型、集

中耦合型、均衡松散型和核心边缘型四种网络结

构形态,考察不同阶段下我国自然灾害应急协同

网络结构特征。同时,厘清了应急协同网络的演

化模式,认为网络结构遵循了 “协调密集型网

络→均衡松散型网络→核心边缘型网络”的演化

路径。此外,结合自组织和他组织理论揭示了自

然灾害应急协同网络的演化逻辑。研究认为虽然

我国自然灾害应急管理体制的统一性逐步增强,
但从网络视角看,仍在机构定位和协调实施层面

存在亟待解决的问题。作者结合研究主要结论和

实践经验,从完善协同机制、促进协同深度、强

化军地协同等方向提出了加强突发自然灾害事件

应急管理建设、促进机构协同应对的对策建议[23]。
(一)完善应急协同机制

在我国应急管理体制从应对单一灾种向综合

减灾转变的过程中,仍需直面应急协同机制不健

全、不规范等现实问题。重塑部门权力结构,厘

清机构间的职能边界,均是完善以应急管理部为

核心机构的多主体应急协同网络需要解决的关键

问题。完善应急协同机制,实现优化协同高效运

行要从机制设计和实体运行两方面考量。一是要

从议事协调机构、部级联席会议、联防联控机制

等多个部际协同机制入手,完善自然灾害应急管

理领域协同机制的法规制度保障。要促使跨部门

应急协同机制逐步建立制度化、规范化轨道,进

一步优化自然灾害应急协同网络中机构间的合作关

系,避免或减少因机构职能交叉、职能重叠、管理

真空带来的冲突问题。二是要在捋顺横向部际机构

间琐碎、繁杂的协调机制的情况下,在做好应急管

理部 “防范风险的主管部门、健全体系的牵头部

门、整合力量资源的组织部门、推动体制建设的支

撑部门”的职责定位下,从预案编制、应急救援、
检测预警、信息共享、应急演练等方面,全面建立

部门协议、协调会商等自然灾害应急协同机制。要

从跨领域、跨部门、跨军地等方向协同发力,加强

应急协同网络中核心机构与边缘机构的互动。强化

各部门机构的协同意识,规范各部门机构的行动,
提升机构间自然灾害应急协同能力和规范化水平。

(二)促进机构协同深度

由我国自然灾害应急协同网络的演化趋势看,
在第四阶段网络中存在网络规模大而整体网络密

度小,核心机构精简而个体网密度大的现象,这

表明自然灾害应急协同网络虽参与机构较多但网

络密集程度较差,核心机构作用明显但协同水平

有待加强。因此,一方面,要进一步强化系统思

维、体系思维,把应急管理放在推进国家治理体

系和治理能力现代化的整体框架中来把握。另一

方面,应急管理部组建定位虽聚焦于自然灾害主

管机构,但并不表示应急管理部完全可以独自承

担和应对全部自然灾害。因此,要切实拓展自然

灾害应急协同深度,构建全领域、多层次、高密

度的应急协同网络,实现技术设施共建、科技装

备共用、信息资源共享、整体协同应对的管理目

标。从整体看,要在议事协调机构的日常工作、
风险评估和监测预警方面加强协同水平建设,加

快建立统一的应急管理信息平台,健全灾害信息

资源获取和共享机制,提升多灾种和灾害链综合

监测、风险早期识别和预报预警能力[24];从局部

看,要根据职能配置情况,加强应急管理部与水

利部、自然资源部、气象局、林草局、粮食储备

局等职能部门在应对水旱灾害、地震、地质灾害、
森林草原火灾等灾害时的分工协作,捋顺与公安

部、卫健委、交通运输部等保障部门的协调模式,
强化与铁路、电力、石化、民航等集团企业的信

息交互与协同配合,丰富与科协、红十字会等社

团组织的交流渠道,坚持常态减灾和非常态救灾
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相统一,完善自然灾害的全方位应对体系。
(三)强化军地协同建设

新形势下,加强跨军地协同建设,推进军地

有机衔接、深度融合,对于全面提高军地联合的

自然灾害应急管理能力、构建军民一体化应急管

理体系和能力,具有十分重要的意义。现阶段,
由于管理体制不同,应急管理领域的军地协同建

设仍存在体系衔接不畅、力量建设不均、资源配

置重复、预案层次不清等相关问题,在一定程度

上制约了军地协同的效率和水平。完善和规范军

地应对自然灾害协调机制一是要立足平时服务、
急时应急的双重功能,建立政府部门和军队机关

联动协调的应急指挥领导机制,完善军地应急会

商机制,确保应对灾害时指挥体系结构合理、响

应快速、权威高效。二是要建立以国家综合性消

防救援队伍为核心,解放军和武警部队后备保障

力量为支撑,多种形式志愿应急力量和各级动员

中心为保障的自然灾害应急救援处置体系,充分

发挥军队专业保障力量在平时服务和应急救援中

的骨干作用。三是要推动形成基础设施资源共

建、物资保障资源共享、装备技术资源共用的应

急资源保障体系,打破军地物资储备的制度壁

垒,全方位提升自然灾害应急响应中物资管理的

整体效益。四是军地相关部门要针对防汛抗旱、
森林灭火、抗震救灾等不同自然灾害,分类型、
分层级修订完善综合应急救援预案,并定期开展

分区域、分战区应急响应演练,确保自然灾害发

生后的快速响应、同步调度、联动作战。
结合论文内容设计和作者思考,认为下一阶

段还可从以下两个方面开展深入研究:一是本文

是从国家顶层设计方面开展研究的,相关结论与

国家应对不同类别、不同规模的自然灾害事件的

实践特征有一定的差异,下一步研究应开展计划

模式与实际案例应急协同网络特征的对比研究,
从实践视角反馈机构职能调整与应急管理协同机

制设计;二是除自然灾害外,我国有关应急管理

的部际协调机制还包括国务院安全生产委员会、
全国爱国卫生运动委员会、国务院应对新型冠状病

毒感染的肺炎疫情联防联控工作机制、国家禁毒委

员会、国务院食品安全委员会、国家反恐怖工作领

导小组等,可进一步围绕事故灾难、公共卫生事

件、社会安全事件等不同突发事件类型开展研究。

参考文献

[1]钟开斌.中国国家安全体系的演进与发展:基于

层次结构的分析 [J].中国行政管理,2018(5):102107.
[2]高小平.整体性治理与应急管理:新的冲突与解

决方案 [J].公共管理与政策评论,2018,7(6):310.
[3]胡倩.美国应急管理组织间网络研究述评 [J].

公共管理与政策评论,2019,8(1):3139.
[4]朱春奎,毛万磊.议事协调机构、部际联席会

议和部门协议:中国政府部门横向协调机制研究 [J].
行政论坛,2015,22(6):3944.

[5]胡倩.应急管理组织间网络研究的新进展 [J].
公共管理与政策评论,2020,9(1):3643.

[6]张海波,童星.中国应急管理结构变化及其理

论概化 [J].中国社会科学,2015(3):5884+206.
[7]周望.超越议事协调:领导小组的运行逻辑及

模式分化 [J].中国行政管理,2018(3):113117.
[8]刘纪达,王健.变迁与演化:中国退役军人安

置保障政策主题和机构关系网络研究 [J].公共管理学

报,2019,16(4):142155+175.
[9]KAPUCU N,HU Q.Understandingmulti-

plexityofcollaborativeemergencymanagementnetworks
[J].TheAmericanReviewofPublicAdministration,

2016,46(4):399417.
[10]郭雪松,赵慧增,石佳.基于时间动态网络的

应急响应组织协调机制研究 [J].上海行政学院学报,

2018,19(6):3144.
[11]康伟.基于SNA的突发事件网络舆情关键节

点识别———以 “7·23动车事故”为例 [J].公共管理

学报,2012,9(3):101111+127128.
[12]郭雪松.突发公共卫生事件协同应对机制研

究———以新冠肺炎疫情应对为例 [J].四川大学学报

(哲学社会科学版),2020(4):1627.
[13]康伟,陈波.公共危机管理领域中的社会网络

分析———现状、问题与研究方向 [J].公共管理学报,

2013,10(4):114124+142143.
[14]张海波.应急管理的全过程均衡:一个新议题

[J].中国行政管理,2020(3):123130.
[15]朱正威,吴佳.新时代中国应急管理:变革、

挑战与研究议程 [J].公共管理与政策评论,2019,8
(4):4753.

[16]钟开斌.中国应急管理机构的演进与发展:基

于协调视角的观察 [J].公共管理与政策评论,2018,7
(6):2136.



64   公共管理与政策评论
  2021.3

公共管理与政策评论 2021.3,54 64

[17]童星.中国应急管理的演化历程与当前趋势

[J].公共管理与政策评论,2018,7(6):1120.
[18]刘纪达,安实,王健,等.一体化应急应战协作

网络结构与演进———以自然灾害和事故灾难事件为例 [J].
北京理工大学学报 (社会科学版),2020,22(6):96106.

[19]王宏伟.总体国家安全观视角下公共危机管理

模式的变革 [J].行政论坛,2018,25(04):1824.
[20]吕孝礼,张海波,钟开斌.公共管理视角下的

中国危机管理研究———现状、趋势和未来方向 [J].公

共管理学报,2012,9(3):112121+128.
[21]王宏伟.提升非常规突发事件的应对能力:应

急管理体制改革成败的 “试金石”[J].公共管理与政策

评论,2018,7(6):3751.
[22]康伟,杜蕾,曹太鑫.组织关系视角下的城市公

共安全应急协同治理网络———基于 “8·12天津港事件”的

全网数据分析 [J].公共管理学报,2018,15(02):141
152+160.

[23]薛澜.学习四中全会 《决定》精神,推进国家

应急管理体系和能力现代化 [J].公共管理评论,2019,

1(3):3340.
[24]童星,张海波.基于中国问题的灾害管理分析框

架 [J].中国社会科学,2010(1):132146+223224.

Natural Disaster Emergency Collaborative Response:
A Network Analysis from the Perspective of the

Establishment of the Deliberation
and Coordination Agencies

LiuJida,MaiQiang

【Abstract】Effectivecoordinationamongemergencymanagementfunctionswasanimportant
foundationforthecountrytorespondtonaturaldisasters.Fromapracticalpointofview,strengthe-
ningtheconstructionofemergencymanagementcoordinationsystemisacommontrendinallcoun-
triesintheworldtodealwithemergencydisaster.Theestablishmentofanetwork-basedorganiza-
tionalmodelamongemergencymanagementfunctionsandtheformationofdifferentiatedcollabora-
tivenetworkshavebecomeacommonphenomenon.Thispaperstartedfromthetop-leveldesignof
inter-facialcoordinationatthenationallevelwiththeestablishmentofadeliberativecoordination
agencyasaresearchperspective.Anaturaldisasteremergencycoordinationnetworkwasconstruc-
tedbyusingsocialnetworkanalysismethods.Bydividingthetimestageandintroducing“therela-
tivenetworkdensity-networkcohesion”analysisframework,thestructuralcharacteristicsofChina􀆳s
naturaldisasteremergencycoordinationnetworkatdifferentstageswereinvestigated.Theevolution
modeloftheemergencycoordinationnetworkwasclarified.Thenetworkstructurewasconsidered
tofollowthe“coordinateddensenetwork→balancedloosenetwork→coreedgenetwork”evolution
path.Atthesametime,thecharacteristicsofthehorizontalsynergiesbetweenagenciesinresponse
tonaturaldisasterinChinawasanalyzed.Theevolutionlogicoftheemergencycoordinationnetwork
wasrevealedbycombiningself-organizationandotherorganizationtheories.Inthefuture,when
strengtheningtheconstructionofemergencymanagementorganizationsandcoordinatedresponseto
emergencies,itshouldbeworkedfromthedirectionofperfectingthecoordinationmechanism,pro-
motingthedepthofcoordination,andstrengtheningthecoordinationbetweenthemilitary,inorder
topromotethemodernizationofcountry􀆳semergencymanagementsystemandcapabilities.

【Keywords】NaturalDisaster,EmergencyManagement,Collaborative,CoordinationMecha-
nism,SocialNetworkAnalysis




